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PUNTUALIZACIONES 
EN TORNO AL SENADO 
FRANCISCO ASTARLOA VILLENA 
Unas dedaracİones del Presidente del Gobierno en el comienzo de 10 
que se denomina "el ano politico" han vuelto a poner sobre la mesa un 
tema 'que no s6lo tiene una importancia grande a nivel te6rico -pese a 
que no ha despertado apasionamiento entre los cientificos del Derecho 
Constitucional-, sino que resulta decisivo en la aplicaci6n pnictica de 
nuestra Constituci6n. Se trata del papel del Senado en nuestra vida poli-
tica. EI Presidente apuntaba la posibilidad de realizar en dicha Camara 
el debate sobre el estado de la Naci6n. 
El tema es largo, complejo, requiere una pausada referencia a nues-
tra Historia Gonstitucional, al Derecho comparado, y una reposada pro-
fundizaci6n en nuestro texto vigente. Todo ello se hara aqui en breve-
dad, dejando para posterior ocasi6n la necesaria hondura. 
Las reacciones a la intervenci6n del Presidente del Gobierno, ya 
mencionada, han ido desde la acusaci6n al Ejecutivo de relegar a la Ca-
mara Alta hasta damar por la reforma de la Constituci6n en este punto. 
En esta ultima postura militaba, por ejemplo, el catalan Trfas Fargas en 
dedaraciones radiof6nicas desde Hamburgo, en donde a la saz6n se en-
contraba. 
Para entender mejor el tema hay que situar, en primer lugar, la refe-
rencia a la discusi6n sobre la oportunidad de la existencia de las dos Ca-
maras legislativas (1). 
(1) Pocos autores han tratado con tanta hondura y nitidez esta cuesti6n como el maestro 
Nicohis Perez Serrano en su "Tratado de Derecho Polftico", Ed. Civitas, Madrid, 1976. 
pags.737 y ss. 
Cuadernos de la Facultad de Derecho, 13 (Palma de Mallorca 1986). 
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El Parlamento moderno -6rgano colectivo al que se le atribuye de 
modo eminente la tarea normativa- inicia su singladura a comienzos de! 
siglo XiX. Pronto se plantea el problema de su composici6n, y mas con-
cretamente, si debe articularse en uno 0 mas cuerpos, y en el ultimo su-
puesto, la division de competencias entre los mismos. 
La Constituci6n francesa del afio VIII establecfa la existencia de cua-
tro Camaras: Consejo de Estado, Tribunado, Cuerpo legislativo y Sena-
do. Los cuerpos 0 estados del Parlamento sueco forman cuatro tambien, 
desde el Instrumento de Gobierno de 1809. Tan excesivo fraccionamien-
to de las Camaras fue corrigiendose con prontitud, y hoy no pasa de ser 
un recuerdo hist6rico. En esta Ifnea solo puede apuntarse hoy la discuti-
da naturaleza de algunos organismos constitucionales que, sin ser Cama-
ras legislativas ni mucho menos, operan con dudosa nitidez. Tal serıa el 
caso de! Consejo Presidencial hungaro 0 del Consejo de Estado polaco 
(2). Pero al margen de estos aislados casos el problema, como facilmente 
puede suponerse, se circunscribe a la composici6n del Parlamento en 
una 0 dos Camaras. 
EI motivo del bicameralismo no es, ami juicio, algo funcional sola-
mente. Tambien hay que apuntar dos motivos mas: uno mimetico y otro 
de necesidad ineludible. Respecto al primero hay que recordar que el sis-
tema constitucional contemporaneo se basa, en no poca medida, en la 
observaci6n de un regimen paradigmıitico -el ingles- que inici6 de algun 
modo el bicameralismo mas de seis siglos antes. El segundo motivo 
apuntado tiene una explicacion mas compleja, pero evidente. El proble-
ma de la representaci6n se agudiza en los lIamados Estados compuestos, 
concretamente en los Estados Federales. En ellos hay que compatabili-
zar criterios de igualdad -los Estados miembros son iguales entre Sl- por 
un lado, y por otro, criterios de proporcionalidad -hay estados miembros 
mucho mas poblados que otros-; hay que representar a los habitantes del 
Estado Federal como un todo -es decir la representaci6n popular- y hay 
que representar a los Estados miembros. Este es el motivo por el que las 
Constituciones de Estados Federales, 0 fuertemente descentralizados -
regional, auton6mico- requieren necesariamente el bicameralismo. 
Funcionalmente hablando, partidarios y detractores del bicameralis-
mo tienen sus razones. Entre los primeros se aduce, no sin raz6n, la ne-
cesidad de frenar la prepotencia de una Camara unica y la utilidad de que 
la labor legislativa se produzca con la conveniente ponderaci6n, ala que 
(2) El articulo 30.5 de la Constituci6n hungara establece que cuando La Asamblea no 
esta en periodo de sesiones el Consejo ejerce sus funciones. 
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l6gicamente, ayuda la asistencia de una segunda Camara. Los detracto-
res del bicameralismo se apoyan en la necesidad de agilizar la tarea par-
lamentaria -en 10 que ven como freno la dualidad de Camaras- y en la es-
casa operatividad real de las Camaras Altas en nuestros dias. A ell0 afıa­
den la forma de rec\utamiento -habitualmente con ausencia de la totali-
dad del cuerpo electoral- de la Camara Alta. El bicameralismo suele 
identificarse, de modo simplista, con sistemas de tipo conservador. 
La evoluci6n constitucional ha seguido -en la materia que nos ocupa-
diversas fases. Con altibajos la linea apuntada se dirige hacia el unicame-
ralismo, reservando en general la Camara Alta -en los sistemas bicame-
rales- a la representaci6n territoria1. 
Dos ejemplos, reiativamente recientes, ilustran la tendencia al unica-
meralismo antes anotada. Se trata de dos monarquias escandinavas: Di-
• namarca y Suecia. Hasta la reforma de 1953 el Par1amento danes se com-
ponia de dos Camaras: el Landsting (alta) y el Folketing (baja). Desde 
la mencionada fecha el Folketing constituye la Camara unica, tal como 
viene expresado en el articulo 28 del texto constitucional danes. 
Posterİor fue el caso sueco, en don de la reforma constİtucİonal ope-
rada en febrero de 1969 convertia a la Dieta del Reino -bicameral- en el 
actual Rikstag unİcamera1. 
EI ejemplo mas inmediato 10 constituye Turquia, en donde la Consti-
tuci6n de 20 de novİembre de 1982 establece la exİstencİa de un Par1a-
mento unicameral -la Gran Asamblea Nacional- frente al bicameralismo 
-Asamblea Nacional y Senado de la Republica- que consagraba el texto 
de 1961. Se restaura, pues, el unicameralismo de la Constituci6n Kema-
1ista de 1924. 
Una excepci6n en la tendencia unicameralista resefıada 10 constituye 
nuestro constitucionalismo. Esa es la tradici6n constitucionalista espa-
fıola. Cinco textos constitucionales -1834,1837,1845,1869,1876- frente 
a dos 1812 y 1931- han consagrado un regimen bicamera1. Inc\uso asi ha 
sido en los Proyectos de Constituci6n mas importantes: 1856 y 1873. Por 
si al capitulo hist6rico se le puede afıadir algo mas cabria decir, de paso, 
que en 1935 se prepar6 una reforma constitucional al texto de 1931 en la 
linea de introducir el Senado, reforma que no se llev6 a cabo por la situa-
ci6n posterior. 
En los sistemas bicamerales el regimen habitual de relaciones de las 
dos Camaras, consagrado ademas en las Contistuciones, es el que se de-
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nomina "parlamentarismo desequilibrado". Es decir, una de las dos Ca-
maras esta en posesi6n prevalente sobre la otra. Un sucinto examen del 
derecho comparado nos ilustra este dato: en Gran Bretai'ia, cuna del bi-
cameralismo por otra parte, la Camara Alta, la de los Lores, se ha con-
vertido en un mero instrumento decorativo, si se exceptua su actividad 
en el orden judicial. La Parliament Act de 1911 consagra la prevalencia 
total de la Camara de los Comunes. Este desequilibrio es menor en la 
Republica Federal de Alemania en donde la Ley Fundamental de Bonn, 
texto constitucional vigente, tambien atribuye un papel preponderante a 
la Camara Baja, el Bundestag. EI que la Camara Alta 0 Bundesrat tenga 
atribuido determinado poder de veto sobre algunas decisiones de la otra 
Camara que afecten a los Liinder -0 estados federados- y que juegue un 
importante papel en el estado de necesidad legislativa -muestra suprema 
de la racionalizaci6n constitucional alemana- no resulta decisivo, ni mu-
chomenos, a la hora de confirmar el predominio del Bundestag. 
Pero es que, incIuso, en el ejemplo dado porTrias Fargas -el del sena-
do Norteamericano- se aplica tambien el principio del "parlamentarismo 
desequilibrado". De hecho, tampoco el Senado tiene igual papel que la 
Camara de Representantes, 0 Camara Baja. Lo que ocurre es que en el 
caso norteamericano es ei S~nado la Camara preponderante, y quien, 
ademas, tempera el enorme poder de liderazgo presidencial. 
Ciertamente el derecho comparado ofrece un caso paradigmatico de 
"parlamentarismo equilibrado": el que consagra para Italia la Constitu-
ci6n vigente, de 1947. Esta igualdad de poderes entre Senado y Camara 
de Diputados lIeva consigo multitud de consecuencias practicas que, ala 
larga, s610 han servido para hacer, si cabe, mas farragosa la ya de por si 
complicada vida polftica italiana (3). 
La Constituci6n espai'iola vigente, al consagrar en su texto el regimen 
bicameral "desequilibrado" 10 hace siguiendo la pauta comun. Extrai'iar-
se de esto a estas alturas es 10 que produce perplejidad. Esa prevalencia 
del Congreso de los Diputados se manifiesta, por ejemplo, en el ejercicio 
mismo de las principales funciones de las Camaras. En la tarea legislati-
va, basta ver c6mo el art. 90 de la Constituci6n faculta al Congreso para 
superar un posible veto del Senado. Este artfculo, esencial en la materia, 
es la mas c1ara manifestaci6n de la prevalencia del Congreso -y solo el-
convalida, 0 no, los Decretos -Ieyes dictados por el Gobierno. 0 el art. 
(3) Otro caso de "parlamentarismo equilibrado" -aunque de caracteristicas y conse-
cuencias muy diferentes al caso italiano- se apunta en la Constituciôn de la Confederaciôn 
Helvetica. 
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81.2 que establece que la aprobaci6n, modificaci6n 0 derogaci6n de las 
leyes organicas exige mayoria absoluta del Congreso, en votaciön final 
sobre la totalidad del texto. Ya estos ejemplos podrian anadirse mas. 
o 
Si esto ocurre en la tarea legislativa, la preeminencia del Congreso se 
ve aun mas en la funci6n de control del Parlamento sobre el Gobierno, 
propia del regimen politico parlamentarista consagrado en nuestra 
Constituci6n. Por no ser farragoso, baste decir que tal funci6n de control 
la ejerce exdusivamente, por mandato constitucional, el Congreso de 
los Diputados. Y tal 'mandato se concreta a 10 largo del articulado de 
nuestro primer texto legal: arts. 99,102,108,112,113,114,116, etc. Que 
el Senado pueda realizar interpelaciones, nociones ... al Gobierno altera 
poco, en esencia, el monopolio del Congreso. Y asi el art. 108 afirma que 
el Gobierno responde solidariamente de su gesti6n politica frente al 
Congreso. Y en esa misma Camara es donde se sustancian las votaciones 
de investidura, confianza y censura al Gobierno. 
Ni en la teorıa ni en la practica constitucional y politica es posible, ni 
deseable, la equiparaci6n de ambas Camaras. Sin embargo -y aqui esta 
el meollo de la cuesti6n- el papel actual del Senado espanol esta devalua-
do. La soluci6n no es, empero, realizar en la Camara Alta el debate so-
bre el Estado de la Naci6n. Ese debate es, esencialmente, una rendici6n 
de cuentas al Parlamento de la actividad del Gobierno. Y si esa actividad 
es contro!ada esencia!mente por e! Congreso, es en esa Camara donde e! 
mencionado debate debe producirse. 
Otra cosa es que haya que revalorizar e! papel de! Senado, que ejerce 
en esta historia e! pape! que -incomprensib!emente- la propia Constitu-
ci6n le otorga. Tras sena!ar por ejemp!o en su art. 69.1 que es la Camara 
de representaci6n territoria! asombrosamente indica en su art. 87.2 que 
!a iniciativa legislativa de !os Parlamentos Auton6micos -a nivel estatal, 
daro esta- se tramita ante el Congreso. 0 en el caso del art. 99, a prop6-
sito de la votaci6n de investidura de candidato a la Presidencia del Go-
bierno de! Estado, en donde, aunque tal votaci6n se realiza en el Con-
greso, caso de que en 2 meses nadie haya sido investido, se disuelven las 
dos Camaras preceptivamente. Y como estos, otros ejemplos que hay 
que obviar por raz6n de espacio. 
Es verdad que hay que revalorizar el papel del Senado. Pero no a cos-
ta de crear situacionesconfusas. La idea de celebrar el debate, anuncia-
do para comienzos del ano pr6ximo, en la Camara Alta, y en presencia 
de los lideres que son diputados no solo no reva!oriza el papel del Sena-
do, sino que introduce una practica extrana en detrimento de la funcio-
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nalidad de las instituciones. Si el Senado es -como la Constituci6n sena-
la- la Oimara de representaci6n territorial celebrese alIf, y no en el Con-
greso, otro debate preanunciado: et auton6mico. Cada debate en su 
foro. 
Menci6n final a la idea de reformar la Constituci6n. Por supuesto, Sr. 
Trias Fargas, que la Constituci6n tiene errores que habni que reformar. 
EI tftulo VIII es un encaje de bolillos. Pero las Constituciones, como 
todo, son fruto de un momento, obedecen a unas circunstancias hist6ri-
cas. Y las de la Espana de 1978 no eran precisamente faciles. Antes de 
reformarla cumplase y desarr6lIese en su totalidad. 
